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摘  要 

国土空间规划是我国空间发展的指南，是国家各类规划发展的基础依据，是国家可持续发展的空间蓝图。

2019年《关于建立国土空间规划体系并监督实施的若干意见》(以下简称《意见》)提出后，国土空间规

划将各项规划有效的融合统一，进一步强化了对各项规划的指导约束作用。其中旅游区规划在发挥多种

功能和作用进行各项旅游要素时就受到国土空间规划的约束，在《意见》的指导下进行统筹部署和具体

安排。本文通过阐述国土空间规划对旅游区规划的边界约束、指标约束与其他约束性，进一步指出《意

见》提出后的国土空间规划使得旅游区规划严格确定了边界与指标、统一了旅游区规划的平台与基准使

得规划更专业信息更规范、进一步提升旅游区规划整体质量，最终形成了对旅游区规划的理念、定位、

内容、技术方面的转变思考。 
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Abstract 
Land spatial planning is the guide to China’s spatial development, the foundation of various na-
tional planning and development, and the spatial blueprint of sustainable development. After 
putting forward several opinions (hereinafter referred to as “Opinions”) on the establishment of a 
land use planning system and monitoring its implementation, land use planning integrates vari-
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ous plans and strengthens the guiding and binding role of planning. When tourism area planning 
plays a variety of functions and roles on various tourism elements, it is restricted by land spatial 
planning, and the overall deployment and specific arrangement are carried out under the guid-
ance of notice. Through this article national spatial planning of tourist planning of boundary con-
straints, index constraints and other binding, further points out that "opinions" put forward after 
the national spatial planning strictly determine the boundary and indicators, unified the tourist 
planning platform and benchmark planning more professional information more specification, 
further improve the overall quality of tourist planning, finally formed the concept of tourist area 
planning, positioning, content, technical transformation of thinking. 
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1. 引言 

2019 年 5 月 23 日，国务院发布的《意见》明确提出到 2020 年基本建立国土空间规划体系，实现“多

规合一”，共建国土空间的一张蓝图；到 2025 年，健全国土空间规划相关法规政策和技术标准体系，全

面监测和绩效考核，形成国土空间开发保护制度；到 2035 年，全面提升治理体系和治理能力现代化水平，

基本形成和谐且可持续发展的国土空间规划格局[1]。《意见》出台之后，不仅对于国土空间规划整体有

了新一步的要求，对于专项规划中的旅游区规划也有了新的约束，旅游区域规划必须在国土发展的背景

下进一步增加要求、细化和提升的内涵概念与技术，改变旅游专区规划的理念、定位、内容、技术方面，

使之既符合当代旅游业的新要求同时也满足对空间规划系统的发展和延伸。 

2. 国土空间规划的约束性 

2.1. 边界约束 

边界约束主要是指旅游区规划时需严格遵守的边界指标，依据区域资源环境承载能力和国土空间开

发适宜性在内的双评价工作，对划定的生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界三条控制线作为重

要地位的管控边界，对所有国土空间分区分类，坚守生态环保领域的“底线”、农业土地领域的“底线”、

城镇城市发展的“空间上线”，对各地实施用途管制，统领各类空间利用，防止出现规划失误、重复、

不清晰的问题，并且严格保护生态与耕地资源，防止占用、破坏，同时三条控制线的划定，但绝不是推

翻原有所有基础理论，而是在现有工作上不断优化完善机制最终落实实施。 

2.2. 指标约束 

指标约束体现了新时代国土空间规划走生态优先、绿色发展为导向的高质量发展新路。按指标性质

分为约束性指标、预期性指标和建议性指标[2]。约束性指标是在规划期内不得突破或必须实现的指标，

具有强制性，约束性指标严格确定了国家、省、市国土空间规划的硬性要求，包括生态保护红线、建设

用地总面积、耕地保有量、永久基本农田保护面积等 11 项约束性指标，并将其逐级分解下达，作为下级
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指标体系的基本要求。预期性指标就是国家期望的发展目标，指按照经济社会发展预期，规划期内不突

破的指标，主要依靠市场主体的自主行为来实现，主要包括建设用地规模、工矿用地规模、新增建设用

地规模、新增建设占农用地规模等。尽管预期的目标不能成为建设质量管理责任制的考评标准，但在修

编设计时仍是不可随便超过的，也是设计阶段必须努力实现的控制对象。建议性指标是指可根据地方实

际情况选取的规划指标。查找资料，补充内容，举例说明建设性指标的内涵。 

2.3. 其他约束 

其它约束是指除了生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界组成的边界约束与约束性指标、预

期性指标和建议性指标组成的指标约束以外的其他在国土空间规划中必须遵守的其他特定情况的约束条

件。 

3. 国土空间规划对旅游区规划的影响 

3.1. 严格确定了旅游区规划的边界与指标 

以前在构建城市旅游区规划体系时采用的是点状布局的模式，这种模式不仅可能会导致旅游产业和

其他产业发展出现规划重叠的情况，同时还会造成边界的模糊与指标的混乱，十分不利于日后的经济发

展；现在国土空间规划提倡高强度的限制与管控空间开发与利用的边界，对城市旅游的规划强制性专项

管理，确保土地的用途清晰明了，政府的强力监管每一个空间分类符合新要求，最终加强对各类空间规

划开发利用的协调管理能力[3]。旅游专项规划要在划分区域主体功能的条件下，积极对接推进国土空间

规划，应具有核心和技术含量，旅游区规划需要重点研究如何结合。例如旅游景区中最常见的风景名胜

区、自然保护区进行开发时，国土空间规划都有严格的边界约束与指标，不可一味追求经济效益必须严

格遵守国家规划底线。 

3.2. 统一平台与基准使旅游区规划信息更规范 

自《意见》提出后，新时期的国土空间规划要求规划“一张蓝图”需将各项规划上传至国家统一专

业平台，重点强调统一了规划时的数据坐标系统、空间规划的基础底图、用地分类标准等技术标准体系

[4]。旅游区规划长期以来一直都没有单独旅游学科的技术分析手段，自身技术并不成熟需要融合使用其

他规划学科。现在统一了规划平台与统一了规划的基准，使得旅游区规划更专业，国家也在积极培养地

理与旅游集合专业人才，学习绘制专业的规划图表，通过逐步完善科学的术语与技术指标，最终形成规

范的旅游区规划信息。 

3.3. 旅游区规划整体质量提升 

《意见》提出后，旅游区规划完全进入到国土空间背景中，各地区在进行规划时不得不调整以前规

划时 GDP 至上的观念，在加大旅游开发的过程中避免建设同质化项目、过度开采、空间利用率低、造成

土地资源的浪费的问题[5]。要求逐渐增多这就导致旅游区规划体系的构建时需严格建立在国土空间规划

下，积极按照国土空间规划的倡导，发展绿色旅游产业，提升旅游区规划的整体效率，提高旅游区规划

的可操作性，最终达到提升旅游区规划的质量，实现加快当地经济发展的目标。 

4. 国土空间规划约束下的旅游区规划转变 

我国目前已经进入了高质量发展时期，国土空间规划也有了系统的要求，旅游区规划随之也有了更

高的要求，需要进行新时代的转型。首先，改变一个行为之前最主要的是改变其理念，改变其原有思维，

由此产生规划理念转型；其次，若干意见公布之后，近几年已逐步实施了“多规合一”的编制，规划内
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容不仅更广还要求更深，故形成规划内容转型；最后，“一张蓝图”使得规划运用更加完整、实用的技

术手段，规划技术转型迫在眉睫。 

4.1. 规划理念转变 

率先改变规划理念才能应对国土空间规划工作的更高要求。长期以来各地的旅游区规划任务边界极

不清晰，旅游区规划一味追求面积大、项目多、功能全，若干意见发布后，强调融合的理念和空间思维，

树立明确的现实规划边界，强化全地域“一张蓝图”的空间思维，深化旅游行业的专项研究。 
规划理念的转型主要内容：第一，坚持树立底线思维，保护生态环境走可持续发展道路。旅游区规

划过程中不得为了经济利益破坏“三条控制线”，在规划前期改变以前先发展后治理的理念，重视当地

的生态环境、历史文化、地方传统，严格遵循保护优先的理念，合理利用自然资源，提升空间规划质量，

推动地区经济发展。第二，前文提到国土空间具有边界约束与指标约束，需要政府进行事权划分，确定

旅游区规划的主要任务边界，将以前独立规划旅游理念转化为并基于旅游产业的综合性规划，就旅游交

通、乡村振兴、城乡建设等方面提出规划衔接，解决旅游涉及到的全面问题的规划。 

4.2. 规划定位转变 

旅游区规划随着社会的发展需要的不断变化和完善，旅游作为典型的顾客主导型市场，游客的评价

直接反映了旅游区规划是否成功，能否为当地带来更高的经济效益。然而传统的旅游区规划往往从专家

专业规划的角度进行分析研究，忽视旅游者的游览需求，所以造成过去许多旅游区规划不仅耗费时间与

精力，而且对地方通过旅游发展经济没有提供很大的贡献[6]。故由此产生以下思考。 
首先，调整国家和省级的旅游区规划定位，过去国家与省级的定位属于宏观角度调整产业方面，在

空间方面缺乏直接控制能力。国家在政策上起到引领作用，各地的文旅部门也都是依据国家政策与省级

的命令进行调整规划定位，因此，国家和省级层面的旅游区规划应重新定位为战略规划，通过国家的宏

观政策调控和战略谋划确定旅游产业发展方向、产业等。 
其次，对于市县规划也应重新定位。对于旅游资源多、有优势的市县，一般是各地政府直接负责旅

游产业管理工作，一般资金投入大、使用空间多，有较强的产业属性和空间属性，需要重新定位发展规

划，不再追求场地大、内容杂的大景区，而是做到景区配套完整的状态；相对薄弱的市、县大多协调与

引导辖区内其他地区的旅游产业发展。新时代在旅游区规划定位上，作为协调城市加强路线规划，同时

应侧重挖掘自己独特的文化资源，引导旅游产品建设，与其他城市合作发展，最终建设成为独特的旅游

目的地。 
最后，乡镇、村的旅游区规划定位，以前乡镇规划大都是公共规划，实施效果不是专项的旅游区规

划，由于乡镇地区具有明显的空间性特征，在国土空间的大背景下，新时代乡镇旅游区规划定位为开发

规划更加匹配。 
基于此，在不同行政层面的旅游区规划应进行不同的定位思考，确保旅游区规划符合国土空间规划

新时代的要求，通过科学合理的旅游区规划定位，推进我国旅游业转型与发展[7]。 

4.3. 规划内容转变 

在国土空间规划要求下，旅游区规划属于“三类”中的专项规划，主要解决旅游问题，规划内容应

摒弃以前内容过多的情况，转型成为高质量深度内容，做到“专而精”。 
规划内容的转型主要内容：第一，旅游区规划不可盲目，科学合理为其基础，实现需要合理预测和

仔细调查市场需求与发展方向，彻底改变以前旅游区规划行业一味的追求热点、流量的景区规划。第二，

是严格实行国土空间规划的“三区三线”，根据旅游禁区、旅游功能区、旅游融合区、非旅游区四类空
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间，四类规划空间的规定，合理地安排旅游产业配套设施、景区内容等。第三，随着全域旅游时代的到

来，各种各样的“旅游+”“+旅游”使得旅游资源更加丰富，自然景观、风土人情、历史文化都是可单

独作为旅游吸引物的，规划内容可由以前“广而杂”转型为“专而精”，并根据市场分析来确定目标群

众，精准定位宣传。 

4.4. 规划技术转变 

旅游区规划目前还没有形成成熟的理论体系和技术方法，部分旅游区规划仍执着于表面设计研究，

盲目追求当下热点没有深入了解当地的民俗文化、对当地旅游定位不清晰，评价系统不完善，缺乏对其

旅游区规划的整体性认识，故需要改进规划技术，从计划到实施在到最后评价与宣传营销都应采取相应

的技术手段，用科技改善民生。 
规划技术的转变的主要内容：第一，在调查前期市场时大数据云计算等技术可以更加精准的识别旅客

需求，以便针对性开发旅游项目，为规划提供合理性。第二，遥感技术及虚拟现实技术等新兴技术运用到

旅游区规划中，对旅游空间分析、精度认识更加准确，使旅游区规划更好地融入到国土空间规划的“一张

蓝图”中。第三，新技术合理评价旅游资源，有利于提高国土空间规划新时代下的旅游区规划水平。 

5. 结论 

旅游区规划与国土空间规划的衔接，是从发展目标、定位、策划及空间等各个方面的衔接，旅游区

规划属于国土空间规划的专项规划，要结合其发展目标，在国家政策的支持下，根据《意见》的边界约

束、指标约束和其他约束合理有效的规划旅游区。同时构建国土空间规划一张蓝图对旅游区规划也产生

了积极的影响，需重新进行规划理念、定位、内容与技术的转型，使其更好地适应新时代国土空间规划

的的发展要求。新时期的旅游区规划应该在国土空间规划一张图的基础上，转化概念思维为空间思维，

从空间出发，进行科学规划，遵循摸家底、定目标、定格局、落用途的技术路线，运用科学的技术手段，

编制新的适应新时代的旅游区规划，以确保规划的科学性与落地性。 
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